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Topstyring, selvstyring, fjernstyring 
 
Paper til N0RDPRO konference Oslo 23-24. oktober 2014 




I dette paper vil vi med udgangspunkt i de såkaldte velfærdsprofessioner i offentligt regi diskutere 
nogle af professionsudøvernes historiske og aktuelle udfordringer. Det fremgår af både dansk og 
international litteratur, at især udøvere af sundhedsfaglige og pædagogiske professioner i stigende 
grad oplever at være under pres fra såvel brugere og marked som myndigheder og politikere. 
 
Vi vil i meget grove træk beskrive udviklingen i styringen af disse professioner fra velfærdstatens 
ekspansion i halvtredserne og tresserne til forsøgene på at bremse væksten i den offentlige sektor 
gennem de seneste 30 år. Her tegner der sig en bevægelse med central direktoratsstyring som første 
led. De enkelte fagministerier udsendte regulativer og fortolkning af dem i form af det, der i 
Danmark blev kaldt ’hyrdebreve’, og mange af de offentligt ansatte i professionerne havde status af 
tjenestemænd, der til gengæld for lovbestemt loyalitet over for staten (uden strejkeret) fik stabile 
arbejdsforhold og lukrative pensionsordninger. 
 
Sideløbende med den voldsomme vækst i den offentlige sektor fik professionernes organisationer 
stigende indflydelse, og styringen af det professionelle arbejde i offentligt regi blev i høj grad 
varetaget af de professionsfaglige organisationer selv i tæt samarbejde med de statslige og 
regionale myndigheder. Vi har i titlen kaldt denne periode for selvstyring, men en mere dækkende 
betegnelse kunne være ’korporativ styring’. Den selvbevidsthed og de professionsidealer, der blev 
udviklet i denne periode, er siden midten af firserne kommet under stigende pres, så man i dag kan 
tale om, at styringen igen er på vej til at blive centraliseret, men nu i en anonym og tilsyneladende 
neutral form, som kan kaldes fjernstyring eller målestyring.  
 
Vi lægger hovedvægten på denne seneste fase, hvor vi med eksempler forskellige professioner i 
Danmark med paralleller hentet fra den internationale litteratur fra England, Sverige og Holland 
vil diskutere de mulige konsekvenser af udviklingstendenserne for professionsudøverne og for de 
offentlige professioner i almindelighed. Endelig vil vi kort pege på skismaet mellem de værdier, som 
er fremherskende i professionsuddannelserne i forhold til de skitserede udviklingstendenser i 
professionerne. 
 
Dette paper har således ikke udgangspunkt i et selvstændigt forskningsprojekt, men bygger på 
nationale og internationale analyser med henblik på at indkredse de aktuelle vilkår for udøvelsen af 
professionelt skøn i velfærdsprofessionerne i Danmark. 
 
Indledning 
Det er ikke nødvendigt at lede længe i nyhedsmedierne om udviklingen inden for professionerne i 
offentligt regi, før karakteristikker som ’ under pres’; ’ i klemme’, ’i vanskeligheder’ eller ’af-
professionalisering’ dukker op. Og de nyeste titler i faglitteraturen peger i samme retning: 
”Professioner under pres” (Harrits, G. S. et. al. 2014); ”Professionals under Pressure”(Noordegraaf, 




Der ser heller ikke ud til at være stor uenighed om, hvori presset består. De fleste beskriver det som 
et dobbeltpres fra myndigheder og fra borgere. Det, der især er under pres i udøvelsen af 
professionen sammenfattes ofte med betegnelsen ’autonomi’, altså den professionelles ret eller pligt 
til i konkrete situationer at handle ud fra et selvstændigt skøn på vegne af sin profession og på 
baggrund af sin faglige indsigt og generelle principper for professionsudøvelsen  (Grimen, H.& 
Molander, A. 2008; Lipsky, M. 1980 og 2010; Freidson, E. 2001). Michael Lipsky beskriver 
dilemmaerne omkring det selvstændige skøn og den relative autonomi for offentligt ansatte i 
forordet til den udvidede genudgivelse af ”Street-Level Bureaucracy” i anledning af 
førsteudgivelsens tredive års jubilæum: 
 
“Essentially all the great reform efforts of the last thirty years to improve performance or 
accountability in street-level public service may be understood as attempt to manage this 
apparently paradoxical reality: how to treat all citizens alike in their claims on government, and 
how at the same time to be responsive to the individual case when appropriate. The phrase “street-
level bureaucracy” hints at this paradox. “Bureaucracy” implies a set of rules and structures of 
authority; “street-level” implies a distance from the center where authority presumably resides. 
(…) 
When all the “fat” has been trimmed from agency budgets and all the “waste” eliminated, the basic 
choices remain: to further automate, systematize, and regulate the interactions between government 
employees and citizens seeking help; to drift with the current turmoil that favors reduced services 
and greater standardization in the name of cost effectiveness and budgetary controls; or to secure 
or restore the importance of human interactions in services that require discretionary intervention 
or involvement.  ( Lipsky, M. 2010, p. xii og p. xviii-xix) 
 
Det stigende pres fra myndighederne beskrives oftest som af Lipsky som tiltagende detaljestyring 
fra ministeriers side. Det kan f.eks. som i Danmark være ministerielt fastsatte arbejdstidsregler, 
akkrediteringsprocesser, udviklingskontrakter og handleplaner, og presset fra borgere kommer til 
udtryk i udspaltningen af roller som både borger (med rettigheder og pligter), bruger (med krav på 
den mest relevante ydelse) og forbruger (med krav om service og med mulighed for valg af anden 
ydelse) (Hjort, K. 2012). 
 
I det følgende vil vi især interessere os for det stigende pres fra myndighederne i form af nye 
organisatoriske tiltag og anvendelse af nye styringsredskaber, og se på, hvad dette pres betyder for 
professionsudøvelse i offentligt regi. Som citaterne fra Michael Lipsky’s forord til 30 års 
jubilæumsudgaven antyder, er talen om autonomi ikke entydig. Den offentligt ansatte professionelle 
vil vedvarende befinde sig i en paradoksal situation, hvor hun på den ene side er myndighedens 
repræsentant og ansat til at varetage den pågældende offentlige virksomheds interesser, og på den 
anden side for at udføre sit arbejde tilfredsstillende skal have nærhed og troværdighed over for 
borgeren ’på gadeplan’, hvilket som regel kun vil kunne lade sig gøre ved netop at vise empati og 
optræde som forsvarer for borgerens rettigheder, og samtidig lægge afstand til de selvsamme 
myndigheder.  Paradokset er tydeligere nu, hvor under 16 pct. af de offentligt ansatte i Danmark er 
tjenestemænd (Den store Danske Encyklopædi), og udtryk som ’skrankepaver’ og 
’skrivebordsgeneral’ dukker sjældnere og sjældnere op som betegnelse for offentligt ansatte, der 




Udviklingen i Storbritannien som eksempel 
Autonomibegrebets mangetydighed, når det drejer sig om offentligt ansatte, understreges af mange 
forskere, uanset hvilket land analyserne tager udgangspunkt i, også selv om man skræller det fedt 
væk, som Lipsky omtaler. Alle er dog enige om, at der til alle tider og alle steder nødvendigvis har 
været tale om en relativ og begrænset autonomi. Såvel den offentlige arbejdsgiver som de 
professionelles faglige organisationer sætter tydelige rammer op for professionsudøvelsen lige som 
parterne har haft klar interesse i at forvalte en til tider stram kontrol med de respektive fagområder i 
bestræbelserne på at styrke deres status gennem f.eks. kollegiale råd med sanktionsmuligheder over 
for lidt for autonome professionsudøvere i faglig og/eller etisk forstand, og gennem stram 
håndhævelse af uddannelsesmæssige standarder som adgang til professionen.  
Spørgsmålet om udøvelse af selvstændig dømmekraft hænger tæt sammen med de andre særlige 
kendetegn eller markører, som kan anvendes til at karakterisere professionerne, såsom eneret, 
uddannelse, specialisering, arbejdsmoral mv. Graden af ret eller lige frem pligt til at udøve 
selvstændigt skøn varierer derfor meget afhængigt af, hvilken profession vi taler om, i forhold til 
betydningen af og anerkendelsen af serien af markører i den pågældende profession.  Med andre ord 
er der tæt sammenhæng mellem graden af autonomi og den pågældende professions symbolske 
status, som igen afhænger af de samfundsmæssige forandringer over tid.  
Stephen Ackroyd beskriver denne udvikling over tid, som den har fundet sted i Storbritannien 
gennem de seneste tredive år (Ackroyd, S. 2013). Udviklingen i Storbritannien er særlig interessant, 
fordi det var her, at de styringsprincipper, der går under fællesbetegnelsen New Public Management 
(NPM) tidligst og mest konsekvent blev indført under Margeret Thatcher (Melander, P. 2008). 
Ackroyd koncentrerer sig om udviklingen i sundhedssektoren, men udviklingstendenserne beskrives 
som eksemplariske for den generelle udvikling i den offentlige sektor i Storbritannien i perioden på 
baggrund af undersøgelser foretaget af et netværk af forskere, der foruden sundhedssektoren i 
perioden har undersøgt skoleområdet, kommunal socialforsorg og almene boligforeninger 
(Ackroyd, S. 2013: 26-33). Forskerne har anvendt et fælles teoretisk perspektiv og især fokuseret på 
forholdet mellem forskellige personalegrupper inden for sektorerne. I løbet af den 30-årige periode 
registreres i første omgang faldende motivation hos sundhedspersonalet og manglende tilgang til de 
sundhedsfaglige professioner. Efter konstatering af stigende omkostninger og manglende 
effektivitet på de offentlige hospitaler havde regeringen i 1979 indsat en styringskommission under 
ledelse af direktøren for en førende supermarkedskæde. Der opstod mange misforståelser og 
konflikter ved indsættelsen af en ny gruppe hospitalsdirektioner og den traditionelle ledergruppe 
bestående af ledende overlæger.  Den nye ledelsesstruktur betød, at den lægelige prioritering af 
opgaver i stigende grad blev erstattet af standardiserede procedurer efter generelle 
ledelsesprocedurer lånt fra den private sektor, og især sundhedssektoren havde vanskeligheder ved 
at vænne sig til de nye styringsparadigmer, først og fremmest for de ledende overlægers 
vedkommende, da man i denne gruppe havde været vant til have en meget stor grad af autonomi, 
såvel fagligt som ledelsesmæssigt. Også nogle personalegrupper beskæftiget med socialt arbejde 
følte sig presset af den mere detaljerede styring ovenfra, men her kunne konstateres en splittelse 
mellem socialrådgivere tæt på klienterne og personalegrupper, der fortrinsvis var beskæftiget med 
planlægning og supervisering af sociale programmer. Endelig oplevede de mindst prestigefyldte 
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faggrupper med arbejde inden for f.eks. administration af almennyttige boliger et løft mht. 
indflydelse, anerkendelse og professionelt råderum (Ibid:27). To hovedtendenser kan læses ud af 
forskernes empiri: Jo højere status og jo mere anerkendt position, professionen har haft som 
udgangspunkt, desto kraftigere føltes presset, og jo tættere professionsudøverne befinder sig på 
borgerne ’på gadeplan’, desto kraftigere reagerer de mod nye bureaukratiske styringstiltag.  
Hen imod slutningen af den trediveårige periode (slutningen af nullerne) iagttager forskerne en 
tiltagende central detaljestyring og en tilsvarende stigning i antallet af ledere i det offentlige og i 
mængden af kontroller og præstationsmålinger. Sideløbende konstateres tiltagende konflikter 
mellem de ledelsesmæssige og de traditionelle professionelle prioriteringer og procedurer (Ibid:30). 
De traditionelle professioner i det offentlige har i denne fase mistet magt og indflydelse til fordel for 
en ny og omfattende ledelsesstruktur, hvilket også kan aflæses kvantitativt for så vidt angår 
sundhedssektoren i Storbritannien: I 2008 var ratioen mellem ledere og ansatte på de offentlige 
hospitaler 1:5, medens den i f.eks. private advokatfirmaer var 1:30 eller 1:50 afhængigt af firmaets 
størrelse og specifikke karakter (Ackroyd, 2013: 32). Forskerne har ikke kunnet konstatere stigende 
effektivitet i de offentlige sektorer, de har undersøgt, hvilket ellers var et af de overordnede mål for 
NPM med indførelsen af normer for drift af private virksomheder. Den offentlige sektor har 
udviklet sig helt anderledes end den private på trods af indførelsen af tilsyneladende 
sammenlignelige styringsprincipper, og en af Ackroyds konklusioner lyder: 
“From this it seemed transparently clear that the aim of public sector reform was to target, weaken 
and, if possible, remove professional forms of organization, as much as it was about improving 
efficiency. Weakening and removing the professionally based services was a necessary preliminary 
to replacing them with commercially organized forms of provision.” (Ackroyd, S. 2013:33). 
Indskrænkning af professionelles autonomi 
Der ikke ser ud til at være stor uenighed mellem professionsforskere om, at de fleste professioner 
og institutioner i offentligt regi har fået indskrænket autonomi gennem de seneste tredive år, hvor 
ledelse af professionerne samtidig prioriteres meget højt (Kirstensen, J.E. 2014; Newton, J. 2013;  
Van der Veen, R.. 2013; Pedersen, O.K. 2011&2011a; Evetts, J. 2010;).  Til gengæld er der ikke 
enighed om, hvilke konsekvenser den indskrænkede autonomi har fået og får for 
professionsudøverne, deres organisationer og de institutioner, de er knyttet til.  
De britiske forskere i Ackroyds netværk understreger den stærkt forøgede vægt på ledelse i 
forlængelse af indførelsen af nye styringsparadigmer, men også at tabet af relativ autonomi 
(naturligvis) er størst inden for professioner, der traditionelt har haft størst autonomi og næsten 
eksklusiv jurisdiktion (jf. også Abbott 1988), hvorimod der ses tegn på, at professioner med en lav 
grad af anerkendt jurisdiktion ser de nye ledelsesformer som professionelt løft, der giver dem større 
frihed og råderum i det daglige arbejde, hvor de ikke længere som før er underlagt hierarkiet under 
én eller flere højere rangerende professioners autoritet. Denne vinkel åbner op for også at se den 
forøgede styrings mulige demokratiske konsekvenser, såvel internt mellem professionerne som i 
forhold til borgerne. De offentligt ansatte professionelle arbejder nu i højere grad efter de fælles 
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procedurer og principper, der er fastlagt af den lokale ledelse, som igen i høj grad er styret af 
procedurer og principper, som udspringer af resultatkrav og indikatorer, fastlagt i institutionens 
udviklingskontrakt med staten. Dermed påtager ledelsen sig også i højere grad ansvaret for, at 
arbejdet udføres som foreskrevet og har så at sige overtaget større dele af professionernes 
ansvarsområder, hvilket gør det rimeligt at tale om opbygningen af en ny stor og stærk ’profession 
ledelse’, som med baggrund i egen uddannelsesmæssig kvalificering har sit eget ledelsesfaglige 
råderum i et selvstændigt fag, løsrevet fra det, der hidtil har været betragtet som fagprofessionel 
virksomhed (Staugaard, H.J. og Rasmussen, P. 2012). 
Den parallelle udvikling mod reduceret autonomi for de professionelle og samtidig 
professionalisering af ledelse kan illustreres af de seneste års bestræbelser for at styre på 
tidsanvendelsen inden for uddannelsesområdet i Danmark, som foreløbig er kulmineret med 
indførelsen af nye arbejdstidsregler i folkeskolen, på gymnasierne og på professionshøjskolerne.  
Læreres og underviseres opgaver omfatter en række forskellige aktiviteter, herunder 
klasseundervisning, organisering af elevers arbejde i og på tværs af klasser, individuel vejledning, 
kontakt til forældre, opgaveretning, afholdelse af eksamen – samt forberedelse af aktiviteterne og 
efterfølgende dokumentation. Både den pædagogiske udvikling og nye teknologier betyder, at 
lærere har fået flere og mere varierende opgaver.  
I Danmark er der tradition for, at læreres opgaver normsættes, og at normerne forhandles mellem de 
offentlige arbejdsgivere og de forskellige lærergruppers organisationer. Aftalerne har omfattet f.eks. 
faste satser for undervisningsforberedelse, opgaveretning og forældrekontakt. De konkrete normer 
afhænger af skoletype – for eksempel afspejler normerne for undervisning i det almene gymnasium, 
at denne skoletype lægger meget vægt på elevernes selvstændige skriftlige arbejde og lærernes 
feedback på dette arbejde. Inden for normernes rammer har lærerne haft råderum til selv at 
tilrettelægge det konkrete arbejde og til anvendelsen af tid på forskellige aktiviteter.  
I de senere år har de offentlige arbejdsgivere imidlertid lagt mere og mere vægt på kontrol med og 
styring af læreres tidsanvendelse. Det afspejler den opfattelse, at det helt centrale i læreres arbejde 
er deres tilstedeværelse i klasseværelset sammen med eleverne, og at kombinationen af kollektive 
aftaler og lærernes professionelle autonomi ikke i tilstrækkelig grad har sikret denne 
tilstedeværelse. Uddannelsespolitisk er opfattelsen forbundet med skiftende regeringers ønsker om 
at forbedre elevernes præstationer i især folkeskolen.  
Som led i bestræbelsen for at ændre rammerne har stat og kommuner søgt at kortlægge af lærernes 
arbejdstid. Blandt andet kan nævnes en undersøgelse af læreres arbejdstid ved social- og 
sundhedsskoler, voksenuddannelsescentre, erhvervsskoler, almene gymnasier og institutioner for 
mellemlange videregående uddannelser (Rambøll 2007). Undersøgelsen byggede på administrative 
data indhentet ved besøg på udvalgte uddannelsesinstitutioner. Desuden blev centrale og lokale 
aftaler om lærernes arbejdstid analyseret og et antal ledere fra de forskellige skoletyper blev 
interviewet. Analyserne viste, at lærerne ved de fleste af de undersøgte uddannelser brugte omkring 
en femtedel af tiden på direkte undervisning og omkring en fjerdedel på forberedelse. Resten af 
tiden blev brugt på administrative opgaver, opgaveretning, eksamen, ferie og andre opgaver. Der 
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var forskelle mellem skoletyperne, for eksempel brugte lærerne ved arbejdsmarkedsuddannelserne 
(AMU) omkring 40 pct. af tiden på direkte undervisning, men meget lidt tid på forberedelse og 
ingen tid på eksamen.  
Undersøgelsen handlede ikke kun om lærernes brug af tid på forskellige områder, den handlede 
også om, hvilke muligheder skolernes ledere havde for at styre tidsanvendelsen, og hvordan lederne 
brugte disse muligheder. Konklusionen blev sammenfattet således:  
”Med undtagelse af centralaftalerne for institutionerne for mellemlange videregående uddannelser 
er det Rambøll Managements vurdering, at de centrale aftaler for social- og sundhedsskolerne, 
voksenuddannelsescentrene, de almene gymnasier og erhvervsskolerne begrænser ledernes 
mulighed for at lede og fordele arbejdet mellem lærerne – ledelsesrummet. Dermed begrænses 
ledernes mulighed for at sikre en optimal udnyttelse af ressourcerne” (Rambøll 2007: 3).  
De centrale aftaler begrænsede ifølge Rambøll ikke kun ledelsesrummet ved at fastlægge bestemte 
normer for en stor del af arbejdstiden, men også ved at kræve, at der skulle indgås lokale aftaler. 
For eksempel indebar den centrale aftale på gymnasieområdet, at 30 pct. af lærernes arbejdstid 
skulle fordeles via lokal aftale. Lederen kunne altså ikke fordele denne tid uden at indgå aftale med 
lokale tillidsfolk om det; og de indgåede aftaler havde tendens til at følge normerne i de centrale 
aftaler (Rambøll 2007a: 9-10).    
Undersøgelsen vakte den del opmærksomhed i offentligheden. Dagbladet Politiken omtalte den 
f.eks. under overskriften ”Undervisning fylder meget lidt i læreres arbejdstid” (Politiken 
14.1.2008). Generelt blev debatten præget af en udbredt opfattelse af, at læreres arbejde består i at 
være til stede i klassen, og af en manglende forståelse for sammenhængen mellem de forskellige 
arbejdsopgaver.  
 
Siden er der fremkommet flere undersøgelser af lærernes arbejdstid, blandt andet har 
Rigsrevisionen gennemført en undersøgelse, som blev publiceret under titlen ”Beretning til 
Statsrevisorerne om effektiv udnyttelse af gymnasielærernes arbejdstid” (Rigsrevisionen 2012). 
Som det fremgår, fokuserer rapporten på, hvorvidt lærernes arbejdstid bruges effektivt. 
Statsrevisorerne havde også spurgt om sammenhængen mellem gymnasielærernes undervisningstid 
og gymnasieuddannelsernes kvalitet, men som rapporten påpeger, er der ikke direkte sammenhæng 
mellem lærernes arbejdstid og det antal undervisningstimer, eleverne modtager. Rapporten 
fokuserede derfor på effektiviteten i anvendelsen af lærerressourcerne. Konklusionen var klar:  
”Rigsrevisionen vurderer, at hverken de almene gymnasier eller erhvervsgymnasierne bruger 
lærerresurserne tilstrækkeligt effektivt. Det skyldes, at lærerne får tildelt den samme tid til 
arbejdsopgaverne uanset fagenes indhold, lærernes forudsætninger for at løse opgaven, eller om 
lærerne underviser flere hold sideløbende (…) Rigsrevisionen anbefaler derfor, at 
Finansministeriet og Ministeriet for Børn og Undervisning i de fremtidige 
overenskomstforhandlinger arbejder målrettet på at tilvejebringe bedre muligheder for ledelserne, 
så de reelt får mulighed for at prioritere over lærerresurserne” (Rigsrevisionen 2012).  
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Også denne undersøgelse vakte offentlig debat, og Undervisningsministeren deltog i den. ”Det 
vigtige er nu, at vi finder nogle måder, så lærerne bruger mere tid sammen med eleverne. Det er 
helt afgørende for elevernes faglighed”, udtalte hun (Jyllandsposten, 15. april 2012). Udtalelsen 
signalerede en central præmis i Regeringens forståelse af og strategi for kvalitet i uddannelserne, 
nemlig den opfattelse at kvalitet og læringsudbytte er direkte afhængigt af, hvor mange timers 
konfrontationsundervisning elever får. Hvor afgørende denne præmis var, fremgår af en episode i 
forbindelse med forberedelsen den reform af folkeskolen, som blev gennemført i december 2013. 
Resultater fra en international undersøgelse om læsefærdigheder – den såkaldte Pirls-undersøgelse - 
blev offentliggjort. De viste, at danske elever havde forbedret deres læsefærdigheder og var rykket 
op blandt de bedste lande. Men årsagerne var svære at udpege, bl.a. var der tilsyneladende ikke 
nogen klar sammenhæng mellem timetallet for modersmålsundervisning og resultater i læsetesten. 
Det fik Undervisningsministeren til at offentliggøre en udtalelse om, at Timss-undersøgelsen (som 
er parallel med Pirls-undersøgelsen, men vedrører matematik) dokumenterede, at forøgelse af 
timetallet gav bedre præstationer – og at det var et godt argument for regeringens reformforslag. Det 
blev imidlertid dementeret af professor Peter Allerup, som var leder den danske del af Timss-
undersøgelserne. Han fremhævede, at sammenhængen mellem timetal og resultater i hvert tilfælde 
ikke gjaldt for de danske Timss-resultater, men at ministeriet havde hentet dem fra ”en ganske lille 
undersøgelse i Israel” (Folkeskolen, 17.12.2012).  
På det tidspunkt, hvor Rigsrevisionens rapport fremkom, havde Regeringen allerede lagt sig fast på 
en strategi for effektivisering af lærernes arbejdstid. De kollektive aftaler om lærernes arbejdstid i 
folkeskolen og i ungdomsuddannelserne skulle laves om, således at de enkelte skoleledere i langt 
højere grad kunne og skulle sikre, at lærernes arbejdstid blev anvendt effektivt. I 
overenskomstforhandlingerne viste det sig umuligt at opnå enhed med lærernes organisationer om 
dette, og resultatet blev en arbejdskonflikt, som blev løst ved at Staten greb ind og ved lov fastlagde 
nye regler for lærernes arbejdstid og arbejdsforhold i folkeskolen. Nogenlunde samme regler kom 
til at gælde på gymnasieområdet og ved professionshøjskolerne.  
Reglerne trådte i kraft pr. 1. august 2014 og indebærer, at underviserne ikke længere har ret til selv 
at tilrettelægge arbejdstiden uden for undervisningstiden, lige som undervisernes faglige 
organisationer ikke længere forhandler medlemmernes time- fagfordeling på grundlag af fælles 
aftaler om forberedelsesfaktor for de enkelte hold. Reglerne indebærer også, at alle lærernes 
arbejdsopgaver, også forberedelse og opgaveretning, helt overvejende skal foregå på skolerne. 
Reglerne er fastsat centralt af staten og kommunerne, og den lokale udmøntning er pålagt ledelsen 
på den enkelte institution.  Der er med andre ord tale om en klar indskrænkning af undervisernes 
autonomi og en klar styrkelse af ledelsen til at tage beslutninger om undervisningens 
tilrettelæggelse og gennemførelse og til at disponere over undervisernes arbejdstid.  
Finansminister Bjarne Corydon har som oplæg til overenskomstforhandlingerne i 2013 kaldt 
processen for ’normalisering’ (Information, 18. december 2012), og han mente dermed, at 
arbejdstidsreguleringen skal give samme vilkår for undervisere som for ansatte i f.eks. offentlig 
administration. Til gengæld for afgivelse af autonomi har underviserne fået tildelt højere 
lønstigninger end i ’normale overenskomster’. 
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De nye arbejdstidsregler bryder klart med en form for autonomi og selvstændigt råderum, som 
tidligere har kendetegnet læreres arbejdssituation. Det har været op til lærerne selv at skønne, 
hvordan, hvornår og på hvilke tidspunkter undervisningsforberedelse, opgaveretning og flere andre 
opgaver bedst kunne udføres. Det er en ganske begrænset form for autonomi. Mange af lærernes 
arbejdsopgaver er styret af fagenes timetal, læseplaner, pensum og eksamensbestemmelser. Det 
professionelle skøn har især kunnet udøves i den pædagogiske tilrettelæggelse af undervisningen, i 
samspillet med elever/studerende og forældre og i tilrettelæggelsen af lærerens eget arbejde. De nye 
arbejdstidsregler udfordrer derfor lærernes professionsidentitet. Det er for tidligt at vurdere 
konsekvenserne, men eftersom lærernes muligheder for at reagere inden for de nærmeste år er 
meget begrænsede, er der risiko for nedslidning af professionsidentiteten og dermed engagementet. 
Ledelsesautonomi? 
’Normaliseringen’ af danske læreres tidsanvendelse og arbejdssituation er sammenknyttet med en 
styrkelse af lokale lederes autonomi og råderum. De omtalte rapporter peger klart på, at vejen til at 
effektivisere anvendelsen af lærernes arbejdskraft er at bryde med traditionen for centrale og 
decentrale kollektive aftaler om normer for lærernes forskellige opgaver, og at styrke skole- og 
institutionsledernes autoritet til at tage beslutninger om fordeling af lærernes arbejdsopgaver og 
arbejdstid. I dette perspektiv ses ledelse ikke som tæt forbundet med undervisningens faglige og 
pædagogiske opgaver, men snarere som en selvstændig professionel opgave. ”Skoleledelse – en 
profession i sig selv” er titlen på den pjece, hvormed Lederforeningen (som deler adresse med 
Danmarks Lærerforening) præsenterer sig (Lederforeningen 2003). Professionaliseringen styrkes af 
en tendens til, at undervisningsinstitutionerne omlægges eller fusioneres til stadig større enheder. 
De korte og mellemlange videregående uddannelser er blevet samlet i 8 professionshøjskoler, 
erhvervsuddannelserne er samlet til store regionale institutioner og kommunerne tilstræber generelt  
nedlæggelse af mindre skoler og skolesammenlægninger. For de største fusioners vedkommende 
betyder det, at omfanget af administrative opgaver er blevet så stort, at den øverste ledelse ofte 
sammensættes af personer, der netop er faguddannet i administrativ ledelse, hvor det tidligere var 
reglen, at den øverste ledelse havde samme uddannelsesbaggrund som institutionens ansatte 
undervisere.  
Det kan se ud som om den voksende ledelsesprofession har overtaget noget af den autonomi, som 
de andre professioner afgiver. Men spørgsmålet er, hvor meget selvstændigt råderum de 
professionelle ledere egentligt har. De lokale ledelser for de store offentlige institutioner og 
kommuner handler inden for ofte snævre rammer og under løbende overvågning af 
embedsmændene i centraladministrationen og disses bagland i form af politiske beslutningstagere.  
Årlige udviklingskontrakter fastlægger rammer og specifikke målbare krav for arbejdet, og 
fremdriften i institutionens faglige arbejde måles kvantitativt, for uddannelsesinstitutioners 
vedkommende f.eks. typisk med tal om optag og frafald, færdiguddannede, gennemsnitskarakter 
osv. De lokale ledelser har visse midler til at styre via incitament-strukturer med særlige puljer, men 
samtidig betyde tilbagerulningen af kollektive aftaler, at lederne må bruge flere kræfter på trivielle 
opgaver omkring regulering af de enkelte medarbejderes arbejdsforhold.  Der levnes ikke meget 
professionelt råderum til lederne, hverken i forhold til udvikling af arbejdsgangene i offentlige 
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organisationer eller i forhold til strategisk prioritering af organisationernes ydelser og samspil med 
borgerne.  
Hvis staten ser svækkelse af professionerne og øget central styring som en forudsætning for at 
forbedre den offentlige sektor, kan man spørge, om det giver mening fortsat at tale om 
velfærdsprofessioner som særlige erhverv. Måske er situationen snarere, at den megen tale om 
professioner og den store opmærksomhed om professionsuddannelserne fremover især tjener til 
ideologisk disciplinering af arbejdsstyrken, som Valerie Fournier er inde på (Fournier,V.1999)? En 
sådan tolkning passer i hvert tilfælde med udviklingen inden for lærerarbejdet i Danmark.  
Menneskers behov for at se mening med deres arbejde er stærkt, og en professionel selvforståelse 
som person med særligt altruistisk ansvar og forpligtelser udover det rene lønarbejde vil kunne 
overleve en del forandringer i rammer og arbejdsvilkår. Men radikal og langsigtet indskrænkning af 
det selvstændige råderum i tilrettelæggelsen af arbejdet må nødvendigvis underminere den 
professionelle selvforståelse med konsekvenser for engagement og indsats i arbejdet med borgerne.  
Differentiering mellem autonomi og dømmekraft? 
Det er for tidligt at sige noget om de nærmere konsekvenser af dette seneste udtryk for pres på 
velfærds-professionernes traditionelle selvforståelse; men meget tyder på, at med en 
parallelforskydning på cirka 10 år genfinder man i dansk offentlig forvaltning de tendenser, 
Ackroyd og de øvrige britiske forskere har påpeget. Spørgsmålet er så, hvad velfærdsprofessionerne 
kan og vil gøre i forhold til presset på professionernes traditionelle værdier. Mange vil være 
tilbøjelige til at anlægge en genopretningsstrategi i forsøget på at genvinde terræn inden for det 
tabte professionelle råderum og samtidig bevare afstand til rutinearbejde efter faste procedurer og 
autoritative manualer. Netop rutinearbejde efter ledelsens forskrifter anses ofte for at være største 
trussel mod de velfærdsprofessionelle, der står i direkte kontakt med borgeren ’på gadeplan’. 
Bevægelsen mod rutinisering af arbejdet kan endvidere ses som den ene del af et paradoks i 
udviklingen inden for velfærdsprofessionerne i offentligt regi i Danmark (f.eks. Mathiesen, A. 
2005:72), idet der samtidig på uddannelsessiden er foregået markante ændringer i retning af 
’akademisering’ i ordets negative forstand, det vil sige som stigende uddannelsesmæssig afstand til 
professionsudøvelsen gennem øget vægtlægning på abstrakte teoretiske overvejelser fremfor 
konkrete udfordringer i professionen. (f.eks. Bjeld, B.B. & Bjerre, T. 2005).  
Den såkaldte ’dobbeltforpligtelse’ til at uddanne både til professionsudøvelse og til videregående 
akademisk uddannelse indgår i lovgivningen om mange danske professionsbacheloruddannelser, 
lige som indførelsen af bachelorprojektet samtidig med professionsbachelortitlen angiver en 
opprioritering af ’akademisk arbejdsmåde’ (jf. f.eks. ”Bekendtgørelse om uddannelsen til 
professionsbachelor i sygepleje”, §1, stk. 5). ’Akademiseringen’ af uddannelserne løber således 
tidsmæssigt parallelt med tendenserne til rutinisering i professionernes praksisfelt.  Udtrykt på den 
anden måde: På den ene side markerer professionsuddannelsernes bekendtgørelser og 
studieordninger en højere status gennem bachelorbetegnelsen (siden 2001) og gennem 
uddannelsernes akkreditering til at indgå i fusion med andre professionsuddannelser i University 
Colleges, en akkrediteringsbetegnelse som næppe tilfældigt associerer til det akademiske univers på 
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de traditionelle universiteter. På den anden side markerer de ændrede arbejdsvilkår i 
velfærdsprofessionerne en tiltagende og detaljeret målstyring, der opleves som en slags 
taylorisering af  arbejdet (Walker, S. 2004; Svanholm, J.2008¸ Politt,C.1990), og som fjerner fokus 
fra borgeren, eleven, barnet eller patienten til fordel for afkrydsning i procesplaner og opfyldelse af 
kvantitative indikatorer og succeskriterier. 
I stedet for at se mål- og manualstyring af arbejdet og som degradering og begyndende 
deprofessionalisering, kan man imidlertid også betragte den som en lettelse og en frigørelse fra et 
tyngende ansvar.  Denne frigørelse kan rumme mulighed for at komme ud af sin professions sociale 
lukning og i højere grad samarbejde med andre personalegrupper og ikke mindst med borgerne med 
henblik på udvikling af nye og kreative velfærdsløsninger. Med baggrund i case-studier i Holland 
foreslår Van der Veen (2013) en distinktion mellem autonomi og professionel dømmekraft 
(discretion). Han peger på, at den stigende indflydelse fra lederne nok begrænser den enkelte 
professions traditionelle autonomi, men at man samtidig kan iagttage en bedre koordinering og en 
mere kollektiv indsats fra de forskellige professionelle grupper i forhold til de konkrete 
problemstillinger, de konfronteres med. Der er dermed fortsat brug for den professionelle ekspertise 
og dømmekraft, men i et tættere samspil med andre professionelle grupper og koordineret af den 
professionelle ledelse (Van der Veen 2013: 86).  
En lignende konklusion drager Elin Funck efter sin undersøgelse af udviklingen inden for 
lægeprofessionerne i Sverige og Canada (Funck, E. 2012). Der kan konstateres reduceret 
selvstændigt råderum i begge lande på både det organisatoriske og det individuelle plan, hvad angår 
den økonomiske, den politiske og den kliniske autonomi (Funck,E. 2012: 9-12). Alligevel har 
lægerne fortsat kontrol med, hvad der betegnes som professionens ’kerneautonomi’ i form af de 
specifikt faglige beslutninger i de konkrete sygdomstilfælde. Samtidig kan kravet om evidens og det 
stigende antal standarder og målsætninger for behandling ses som en demokratisk åbning til dialog 
med både politiske beslutningstager og borgere/patienter. Den indskrænkede autonomi kan dermed 
også udlægges som lægens beskyttelse mod at blive hvirvlet ind konkurrencemæssige kalkuler på 
det frie marked på bekostning af etiske værdier, som ikke mindst de sundhedsfaglige professioner 
altid har været uløseligt knyttet til. 
En videreførelse af denne tankegang får andre hollandske forskere (Tonkens, E., Hoijtink, M. og 
Gulikers, H.) til at undersøge ’det demokratiske potentiale i New Public Management’. I den neo-
liberale tilgang har NPM hele tiden været opfattet som en demokratisk udvikling med omdannelse 
af offentlig velfærd til offentlig service og af velfærdsstat til konkurrencestat, og med udbud af 
offentlige serviceydelser på markedet med flere valgmuligheder for borgerne som forbrugere. 
Imidlertid viser de hollandske forskeres undersøgelser af specielt det sociale velfærdsområde, at det 
ikke så meget er brugerne/forbrugerne, der har fået mere indflydelse, men snarere de lokale 
myndigheder. Hvis man skal tale om større demokratisk indflydelse på det professionelle arbejde, er 
det således i form af det repræsentative demokrati på lokalt plan og de lokale myndigheders 
muligheder for at påvirke implementeringen af den statslige velfærdspolitik. Samtidig peger 
gruppens resultater på, at de professionelle på det sociale område har potentiale til at vinde det 
demokratiske terræn, som NPM ikke har indfriet løfterne om. Det ses der tegn på, når i dette 
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tilfælde offentligt ansatte i den sociale sektor i direkte dialog med borgerne finder løsninger, der 
tilfredsstiller både fagprofessionelles kriterier og borgernes behov (Tonkens, E., Hoijtink, M. og 
Gulikers, H.2013: 172). 
I takt med nedtoningen af den professionelles selvforståelse som et vigtigt led i den korporative 
organisering kan der således blive tale om, at en anden form for professionsidentitet kan findes i det 
direkte samspil med borgeren ’på gadeplan’, hvor den professionelle nok har mistet autoritet og 
autonomi, men til gengæld også er kommet delvis fri af ambivalensen ved at være både 
myndighedsrepræsentant og borgerservice-agent. 
Forudsætningen for, at professionalisme kan udfoldes på disse måder under New Public 
Management er dog, at der opretholdes visse spillerum for professionel handling inden for den 
administrativt-politiske styring af arbejdet og at den professionelle kompetence tillægges en vis 
betydning for udførelsen af arbejdet. Sådanne spillerum kan for eksempel findes imellem centralt 
fastlagt regulering og lokal udmøntning af velfærdspolitik, og de kan udnyttes konstruktivt blandt 
andet gennem tværprofessionelt samarbejde og dialog med borgere. Men der er forskel på 
professionsgruppers muligheder her; lægeprofessionerne (som Funck har undersøgt) har relativt høj 
status og deres faglige skøn tillægges vægt, mens lærerne er konfronteret både med statens krav om 
effektivisering og folkelige opfattelser af, at læreres arbejde foregår i klasseværelset og ikke andre 
steder.   
Konklusion 
Selv om der nok kan findes argumenter for, at der vil være stærkt brug for den fagprofessionelle 
dømmekraft, er der i den danske debat efter de seneste indskrænkninger af specielt undervisernes 
relative autonomi tegn på, at nogle velfærdsprofessioner vil få sværere ved at rekruttere. 
Spørgsmålet rejses, om selve betegnelsen profession og professionalitet længere har den særlige 
betydning af at ’gøre en forskel’ og ’at være noget for andre mennesker’, som mange unge hidtil har 
fremført på tærsklen til en professionsuddannelse. I takt med, at der i Danmark er blevet talt mere 
og mere om professioner og professionsuddannelser som noget særligt, der adskiller sig fra andre 
erhverv og erhvervsuddannelser har det været naturligt at interessere sig for, hvori det særlige 
består. Svaret har ofte været netop den relativt høje faglighed i kraft af uddannelsen og den relativt 
høje grad af autonomi i udførelsen af arbejdet. Ikke kun i Danmark, men i hele Europa tegner der 
sig imidlertid et billede stærkt reduceret autonomi for professionerne i det offentlige. Den 
professionelle dømmekraft har hidtil været tæt knyttet til det at have et professionelt råderum, hvor 
de professionelle har haft ret og pligt til at udøve skøn i konkrete sager ’på gadeplan’, men den 
enkeltes eller den enkelte professions autonomi har også bygget på en korporativ organisering af 
velfærdsstaten med udstrakt konsensus mellem politikere og faglige organisationer om rettigheder 
og pligter for de offentligt ansatte på alle niveauer. De ikke længere særligt nye styringsformer, der 
går under fællesbetegnelsen New Public Management, bryder med korporatismen og med 
professionernes selvforståelse som bærere af fællesskabet og som det kit, der får samfundet til at 
hænge sammen, og en sandsynlig konsekvens af de anderledes styreformer vil være et stigende 
modsætningsforhold mellem ledelse og fagligt personale i de offentlige virksomheder og en højere 
grad af lønarbejderbevidsthed hos personalet som afløser for den korporative ’alle-i-samme-båd’ 
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indstilling. Alligevel er der ikke meget, der tyder på, at den øverste lokale ledelse overtager den 
faglige autonomi, som de fagprofessionelle afgiver. Den faglige indholdsstyring finder snarere sted 
i samspillet mellem de ministerielle embedsmænd og den lokale ledelse gennem mål -og 
målestyring gennem de årlige udviklingskontrakters resultatkrav og indikatorer, således at der totalt 
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